ECONOMIA E POLITICA
NA REFORMA DO ESTADO

FERNANDO LATTMAN-WELTMAN

J4 h4 praticamente uma década o tema da reforma do Estado
vem ganhando contornos de questdo consensual na América Latina. No
Brasil, em particular, o debate a este respeito ganha uma tonalidade mais
dramdtica em fungdo das comparagGes e avaliagdes que nos colocam numa
posicdo de relativo atraso no que tange a sua implementagdo. Tanto no
espago académico especializado quanto na esfera piblica mais abrangente
parece haver um consenso de que o Estado brasileiro precisa ser rapida-
mente modificado, embora as formas, os graus de mudanga e as suas prio- .
ridades sejam matéria de grande controvérsia.

Em meio a profusdo de propostas e alternativas, € a complexi-
dade do tema, ¢ possivel distinguir duas correntes principais no que se re-
fere basicamente a forma de implementar tais reformas, independente-
mente, a principio, dos seus conteddos técnicos especificos. Ou seja: duas
maneiras de se pensar, nio exatamente o que deve ser feito, mas sim
comol .

A varidvel chave que nos permite fazer esta diferenciagdo entre
formas de se implementar reformas parece ser, numa primeira aproxi-
magdo, de cardter mais “filos6fico”, e diz respeito a distintas concepgdes
acerca do que € a natureza ou a experiéncia da politica.

De um lado, podemos distinguir um tipo de imaginagfo tedrica
que parece atribuir a polftica uma certa instrumentalidade que poderfamos

L' £ claro, como veremos adiante, que existem relagdes intimas e complexas entre as formas
de implementagio de politicas ou de reformas ¢ seus conteidos. A énfase, aqui, no como,
contudo, é mais do que estratégica: busca chamar a atengZo sobre uma outra forma de cliva-
gem politica e social, diferente da usual, que se concentra na defesa de propostas como su-
postos indices unfvocos e “concretos” de interesses igualmente univocos e “concretos”.
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chamar de “tecnocrética”: a politica tende a ser vista como uma espécie de
reino menor onde aflorariam os interesses, em geral particularistas e
miopes, que, se nfo sdo agregados e direcionados por uma instancia maior,
apolitica, suprapolitica, ou “pés-politica” — em geral, qualquer aparato in-
telectual e/ou tecno-burocrdtico de administragdo piblica, em particular o
Estado — tendem na maioria das vezes a se mostrar contraproducentes ou,
ao menos, economicamente perdulérios e ineficientes, do ponto de vista de
interesses sociais efetivamente objetivos, cuja verdadeira sede e melhor
espago de visualizagdo seria a vida econdmica, mais especificamente.

A vida politica cotidiana € vista assim como uma espécie de
ruido, de estorvo, que, embora necessdrio, tolhe e amesquinha o desem-
penho ideal de um intervengdo técnica e moralmente superior, seja pelo
dominio tedrico que esta iltima possuiria sobre a realidade, seja pelo seu
comprometimento com um interesse mais amplo e elevado, sen@o univer-
sal. Embora esta corrente de pensamento se comprometa de modo sincero
com a institucionalidade democratica e advogue os mais caros ideais da
“sociedade aberta”, ela mobiliza toda a sua capacidade critica e construti-
vista no sentido da dentincia moral da politica e na pregacdo da elevagdo
de sua prética as alturas de um ideal olfmpico que, evidentemente guarda-
dos os marcos institucionais democrético-formais, tende a recorrer a
préticas “democréticas” de exclusdo politica e/ou social, e a promover al-
guma forma de cesarismo administrativo? (qualquer semelhanga com per-
sonagens de nossa histéria recente ndo é mera coincidéncia).

Dai que, em geral, os partiddrios deste tipo de visdo sobre a
politica, em sua ansiedade pela promogdo de reformas, tendam a preconi-
zar medidas que visem ao “insulamento” do centro decisor da politica
econdmica, a tornd-lo cada vez mais auténomo frente as demandas e idios-
sincrasias da politica. para néo romper com os cidnones formais da demo-
cracia e, no entanto, obter tais pré-requisitos institucionais, em geral advo-
gam também toda uma série de medidas, seja na esfera partiddria e

2 Como nos mostra Adam Przeworski, analisando a forma tecnocritica que, em geral, preside
a implementagdo de reformas neo-liberais; “Sendo dolorosa a ‘cura’ neoliberal, com custos
sociais significativos, as reformas tendem a ser iniciadas de cima e desencadeadas de supre-
sa, independentes da opinido publica e sem a participagio de forgas sociais organizadas. As
reformas tendem a ser postas em vigor por atos arbitririos ou empurradas através de legislati-
vos sem quaisquer mudangas que reflitam a divergéncia de interesses e opinides. (...) O
caréter autocrdtico dessas reformas ‘estilo Washington’ ajuda a minar as institui¢des repre-
sentativas, a personalizar a politica e a engendrar um clima em que a politica fica reduzida a
trapagas, ou entdo inflada numa busca de reden¢@o” (Adam Przeworski, “A faldcia neolibe-
ral”, Lua Nova 28/29, 1993, p. 224).
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eleitoral, seja na estrutura de interacdo entre os poderes, que idealmente
facilitem ou induzam & supremacia do interesse supostamente mais univer-
salista sobre os particularismos, a supremacia da maioria “moral” sobre as
minorias imorais, do moderno sobre o arcaico, da razdo sobre a emocio,
da verdade sobre a ideologia, etc.

De outro lado, € possivel contrapor a corrente acima uma outra
cujo trago distintivo é uma ateng¢@o major — e uma legitimacio idem —
da natureza especificamente politica dos interesses, mais ou menos
miopes, mais ou menos particularistas, apesar dos miltiplos estorvos que
estes possam causar a implementagdo do paraiso na Terra, ou algo
préximo — o que, no entanto, ndo impede, aqui também, os arroubos
criticos e construtivistas de se manifestarem. Muito pelo contrdrio, a legiti-
magdo da politica enquanto espago de constituicdo de identidades e de pro-
jetos mais ou menos coletivos pode muito bem ser — e em geral estd —
conectada a busca de ideais ou utopias. Isto, no entanto, ndo interfere ne-
cessariamente no rendimento tedrico e prético da legitimagdo da “esponta-
neidade” na politica e suas implica¢des potencial e substancialmente de-
mocrdticas®. Ou seja: o que, supostamente, se pode perder em eficiéncia
técnico-econdmica, com esta aceitagdo da politica, tal como ela se dé4, po-
deria ser amplamente compensado pela socializagdo de oportunidades
politicas — e, conseqiientemente, econdmicas e simbélicas — que se
abrem com o reconhecimento da diversidade sécio-politica prévia e para-
doxalmente reproduzida pela expansdo e pelo desenrolar ndo inteiramente
controldvel do préprio jogo politico democrético.

Assim, esta vertente, que poderiamos chamar de politica, tende
a sobrepor a quaisquer projetos de reforma a condigdo de que sua imple-
mentacgio ndo implique fechamento ou obstrugdo a ampliagdo e ao funcio-
namento (ou aperfeicoamento) do mercado politico propriamente dito, em
seu sentido amplo, jd que € a este que se reconhece como o locus privile-
giado da (auto)constitui¢do dos interesses (a0 menos enquanto referenda-
dos 2 vida priblica e sua “administragdo™)*.

3 “A incerteza inerente 4 democracia permite a agdo instrumental. Como os atores podem
atribuir probabilidades as consequéncias das suas agGes, eles formam espectativas e calculam
o seu melhor curso de agfo. Eles podem participar, ou seja, agir para levar adiante seus in-
teresses, projetos ou valores no interior das institui¢des democrdticas. Por outro lado, dado
que sob as restrigdes compartilhadas os resultados sdo determinados unicamente pelas agdes
de forgas em competigdo, a democracia constitui para todos eles uma oportunidade de perseg-
uir os interesses de cada qual” (Adam Przeworski, Democracy and the market, Cambridge
University Press, 1991, p. 13, tradugio Lua Nova).

4 Nio deixa de ser curioso (senfio sintomético) que, em geral, a0 menos no Brasil, os propo-
nentes da intervengdo tecnocratica na politica se advoguem o epiteto de defensores da liber-
dade do mercado, enquanto que aqueles que acabam por defender o mercado politico contra a
tecnocracia sejam tachados de interventores na economia.



80 LUA NOVAN°37 — 96

Uma e outra forma de se pensar a instrumentalidade especifica da
politica manifestam, contudo, interesse estratégico pela “apreensdo”, ou, di-
riaeu, defini¢@o das caracteristicas e propriedades fundamentais das estrutu-
ras que condicionam o quadro de alternativas para a formulago das politicas
de reforma do Estado (embora, é claro, o estatuto “ontolégico” de tais estru-
turas e alternativas possa variar enormemente de uma vis@o a outra).

E ambas tém de forgosamente enfrentar, em seus “diagnésticos”
e "progndsticos”, questdes estratégicas tais como as do timing e da “assi-
metria de informag&es™ que a implementagdo democrética de tais reformas
implica. A questdo do fiming diz respeito as etapas que seria necessdrio
cumprir e aos custos e beneficios que é preciso administrar e distribuir, em
cada fase do “ajuste”, pelos diferentes grupos e setores sociais. J4 a “as-
simetria informacional” se refere, no caso, as dificuldades de obtengdo de
adesdo 2s politicas de reforma, a cada etapa, em fungfo dos préprios cus-
tos e beneficios desiguais e desigualmente distribuidos.

E aqui que a politica, o ruido dos interesses e particularismos,
impGe-se — como problema ou como solugdo, dependendo do ponto de
vista. E é aqui que sua problemitica, teérica e prdtica, e a de seus atores e
instituigGes, se apresenta a ambas as correntes, impondo, ou induzindo,
também, as intervengOes ou resisténcias necessdrias, conforme o tipo de
engajamento. Descendo-se, assim, ao nivel do que autores como Smith e
Acufia chamam de “teorias de alcance médio”, que possam incorporar ao
quadro de andlise macroecondmica os “padrdes organizacionais de atores
sociais e politicos e as conseqliéncias inerentes as lutas politicas de cada
sociedade™.

Em sua andlise detalhada sobre os agentes sociais que podem
ter um papel estratégico no balango ideolégico implicado pela “assimetria
informacional”, os autores fazem mengao a quatro atores em particular: os
partidos de oposi¢do, os sindicatos, o préprio governo e os midia. A cada
um desses agentes em condigdo de informar e influenciar a opinido
publica, especialmente no que se refere as etapas, custos e beneficios das
reformas, corresponderia uma légica prépria que, contudo, aumentaria ou
reproduziria a “assimetria informacional” e que tornaria altamente com-
plexa e delicada a tarefa politica de se gerenciar o fiming das intervengdes.

O quadro de anélise desenvolvido pelos autores € extremamente
instigante e a conclusdo acerca da inexorabilidade da “assimetria informa-

5 Acuiia, Carlos H. e Smith, William C. “The political economy of structural adjustment:
the logic of support and opposition to neoliberal reform™. In Smith, Acufia, Gamarra
(orgs.) Latin american political economy in the age of neoliberal reform, Londres, Trans-
action, 1994, p. 23).
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cional”, nos quadros da “sociedade aberta”, possui implicagdes tedricas e
politicas de grande alcance e impacto (reforgando, inclusive, a vertente
politica de interpretagdo do processo de implementagdo de politicas que
expus e com a qual me identifico).

No entanto, a prépria nogo de “assimetria informacional”, com
todos os pressupostos objetivistas que ainda implica, merece um exame
mais aprofundado, de modo que o contraste tedrico e prético aqui descrito,
no que tange a questdo especifica das reformas, possa ser levado as ne-
cessdrias conseqiiéncias.

Para levar a cabo tal esforgo pretendo concentrar-me em deter-
minadas propriedades de um dos atores estratégicos de Smith e Acufia —
os midia — cuja andlise foi por eles apenas esbogada, e que possui um
peso e uma dimensdo ainda mais decisivos em toda esta questdo de inter-
vengdo construtivista sobre a realidade. Antes, porém, serd necessdrio re-
capitular um pouco da literatura relevante.

APRENDIZADO E INFORMACAO

Ao final da tltima década estabeleceu-se internacionalmente
uma espécie de hegemonia tedrica a respeito da necessidade de se aplicar a
paises em desenvolvimento com um longo histérico de dirigismo eco-
némico estatal, como o Brasil, um conjunto de reformas na dire¢do de uma
economia organizada preferencialmente por mecanismos de mercado®.

Economias como a brasileira passaram, inclusive, a ser diagnos-
ticadas como vitimas contumazes de politicas econdmicas tecnicamente
deformadas definidas como “populistas”. Na defini¢do de autores como
Robert R. Kaufman e Barbara Stallings, as politicas populistas se caracte-
rizariam por envolver um “conjunto de politicas econémicas” projetadas
para a obtengdo de metas politicas especificas™. Tais metas seriam as se-
guintes: 1) a mobilizagdo de apoios junto aos setores organizados das

6 “Para os credores de pafses em desenvolvimento, os anos 80 foram uma década de apelos
cada vez mais insistentes por reformas de politicas econdmicas; pela redugio dos déficits
orgmentdrios e politicas monetdrias mais estritas; pela liberalizagio do comércio e dos
regimes de taxas cambiais; e, mais geralmente, pela expansio do papel das forgas de mercado
e do setor privado” (Stephan Haggard e Robert R. Kaufman, “Institutions and economic
adjustment”. In Haggard e Kaufman (orgs.). The politics of economic adjustment:
international constraints, distributive conflicts and the state. Princeton University Press,
1992, p. 3 - tradugéio Lua Nova).

7 Robert R. Kaufman e Barbara Stallings, “The political economy of latin american popu-
lism”. In Rudiger Dornbusch e Sebastian Edwards (orgs.). The macroeconomics of populism
in Latin America, University of Chicago Press, 1991, p. 2 e 3; grifos originais).
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classes trabalhadoras e grupos de baixa renda da classe média; 2) obtengdo
de apoio complementar junto aos setores produtores direcionados para o
mercado doméstico; 3) isolamento politico da oligarquia rural, das empre-
sas estrangeiras e das elites industriais domésticas de maior porte?.

O ponto essencial a ressaltar, independentemente da pertinéncia
empfirico-histérica da descricdo e das implicacbes entre as “politicas
econdmicas” e os “objetivos politicos” referidos, € a curiosa definigdo do
“vicio” populista em termos de subordinagéo da intervengfo econdmica a
imperativos politicos. Para os autores é perfeitamente vidvel e plausivel a
possibilidade, ou a probabilidade, de que possamos identificar politicas
econdmicas planejadas apenas para a efetivagdo de objetivos puramente
econdmicos.

A imaginacdo tecnocrética, e toda a sua confiante — e possivel-
mente bem intencionada — disposi¢éio em alijar, “insular, enfim, reduzir
a politica a sua “real” dimensdo no que se refere aos ‘“reais” interesses —
que, afinal, neste registro, pertencem em Ultima andlise ao reino
econdmico strictu sensu — explicita-se assim sem maiores dificuldades ou
constrangimentos. Pois que é justamente a subordinacdo da politica
econdmica aos célculos e interesses politicos, idiossincréticos, ideolégicos
ou simplesmente irresponsdveis — diante das inexorabilidades da econo-
mia, do mercado, e suas leis derivadas da racionalidade humana essencial
— a raiz do erro, dos “circulos viciosos”!? que obstruem a livre atividade
econdmica e a melhor alocag@o de recursos que somente 0s mecanismos
de mercado podem produzir — além, € claro, da mais justa e produtiva re-
distribui¢fo de recursos e incentivos!!.

O populismo econdmico € construido assim como o oposto
tipico-ideal desse economicismo tecnocratico, cujos tragos mais marcantes
parecem ser ndo apenas a crenga nas capacidade regenerativas € morais do
mercado mas principalmente a aposta no poder preditivo e prescritivo de
uma determinada ciéncia do econémico e também, conseqiientemente, de
seu indisciplinado e mais problemdtico “produto marginal”, a politica.

O otimismo tedrico e prético deste conjunto de crengas apre-
senta-se com toda a sua forca simbélica na sugestiva nogio de “aprendi-

8 Kaufman e Stalling, cit.

9« iniciativas de reforma sdo mais provdveis onde e quando institui¢des politicas isolam os
politicos e seus aliados tenocrdticos dos constrangimentos de grupos de interesses, pelo me-
nos no curto prazo™. (Haggard e Kaufman, cit., p. 19 - tradugéo Lua Nova).

10 Cf. Stallings e Kaufman, cit, p. 30.

11 Donde a conjugagdo tanto do argumento moral quanto do instrumental na defesa fi-
losé6fica do mercado.
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zado social” (social learning), pela qual mesmo a esfera errdtica da
propagagdo ideolégica pode ser reordenada no sentido de uma ade-
quagdo maior aos fatos decisivos da estrutura econdmica. Seja pela
prépria forga auto-impositiva dos “fatos” — que, neste registro, se tor-
nam capazes de “falar” por si s6 — seja, a partir dos acontecimentos
cientificos marcantes em que se constituem tais “manifestagdes”, através
da troca de experiéncia e/ou “dados” entre os técnicos e cientistas em
condig¢des de influir sobre o design de politicas. De acordo com Haggard
e Kaufman, portanto, a explicagdo das preferéncias em termos de formu-
lagdo de politicas de ajuste tem freqiientemente de passar também pela
andlise dos “modos pelos quais a ideologia forma a cognig@io e os va-
lores das elites. Isto novamente levanta a questdo do papel desempenha-
do pela crescente ascendéncia internacional das doutrinas econdmicas
neoliberais durante a década de 1980712,

Assim, a ideologia efetivamente tem um papel “legitimo” a re-
presentar na formulagdo de policies. Mas sua efic4cia — principalmente se
congruente com a sua prépria teoria econdmica — se explica simples-
mente por sua capacidade, maior ou menor, de representar o que efetiva-
mente sucede na “realidade”!3. S6 assim pode haver e se manifestar, sob a
forma de planos e projetos politicos, o “aprendizado social”, ou seja: “a
evolucdo de um amplo consenso conceitual entre os lideres, grupos de in-
teresse, elites partiddrias e o publico (relevante), que estabelece alguns li-
mites no espectro dos debates econdmicos. Tal consenso nédo implica para-
lisia ou auséncia de conflitos; conflitos distributivos sempre surgirdo em
fungdo das politicas. Ndo obstante, é possivel que a sustentabilidade de
longo prazo das op¢des em termos de politicas dependerd de uma conver-
géncia de pensamento acerca de fundamentais relagdes entre meios e fins
na economia. Sendo assim, formagdo de preferéncias, idéias e ideologias
da elite, assim como a evolugdo da opinido ptiblica, s@o varidveis explica-
tivas importantes™!4,

O argumento, portanto, em sua atengdo ao mundo empirico da
polftica e da formulag¢do de intervengdes na (des)regulagio da atividade
econdmica, nada tem de simplista, incorporando com a devida ateng@o a
autonomia relativa da esfera ideol6gica e politica nos processos de for-
magdo de consensos (que iremos explorar mais adiante).

12 Haggard e Kaufman, op. cit., p. 22 € 23.

13 E ndo, como iremos argumentar adiante, por resultantes e condicionamentos relativos  es-
fera especifica da circulagio de ideologias, que muito pouco podem ter em comum com
processos “cognitivos” de “aprendizagem” acerca do “real”.

14 Haggard e Kaufman, op. cit., p. 36.
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No entanto, de maneira totalmente coerente com a crenga a respei-
to do poder pedagégico da atividade técnica e cientifica econdmica, o ra-
ciocinio tecnocrético elege unilateralmente os atores politicos decisivos no
processo de social learning, Unicos capazes de dar as policies a sua ne-
cesséria fundamentagdo: obviamente, os préprios tecnocratas, hoje conecta-
dos através de “transnational technocratic alliances”. A partir daf, inclusive,
0s autores passam a se preocupar com questdes relativas ao apoio que tais
aliancgas possam obter junto aos ocupantes do poder e o grau de difusio de tal
“aprendizado” para o conjunto das elites politicas e do publico relevante.!’

O “aprendizado social”, portanto, desenvolve-se assim num tra-
jeto ascensional e univoco, da “realidade”, com seus “fatos que falam”,
aos cientistas e técnicos e destes, desde que assim permitido pelas insti-
tui¢des politicas — em especial, através do insulamento da técnica frente a
politica — até os mandatdrios piiblicos, que detém o poder de apoiar (ou
ndo) a tecnocracia e colocar seu conhecimento a servigo da sociedade.

Dadas essas premissas o proximo passo €, conseqiientemente, a
adequagio da polis ao desempenho das reformas. Novos técnicos € cien-
tistas sdo chamados a intervir: é a vez dos “engenheiros institucionais”,
dos chamados “polit6logos”. Pois que o rufdo e a irracionalidade da
politica, como sempre, podem por tudo a perder. Torna-se entdo impera-
tivo que o governo se faga capaz de impedir que atores privados contor-
nem as regras gerais € se utilizem de canais alternativos, dentro do Esta-
do, para obterem privilégios. Isso acaba por implicar aquilo que Miles
Kahler chama de “paradoxo ortodoxo™: o fortalecimento do Estado para
garantir a redugdo da sua prépria interven¢do na economia e a expansao
das forgas de mercado!®.

Com a mesma coeréncia, portanto, o paradigma desemboca na
questdo do fortalecimento do Estado, fortalecimento que deve ser com-
preendido em seus objetivos bdsicos — administrativos — e em suas im-
plicagdes — politicas (e, consequentemente, também econdmicas. Dar ao
Estado maior autonomia administrativa frente aos agentes politicos e
econdmicos para que estes possam ser adaptados e reconduzidos 2 sua
“real” autonomia, circunscrita e direcionada pelo poder demitirgico da
razdo instrumental e moral da Ciéncia Econdmica e de sua auxiliar imedia-
ta, a Ciéncia Politica, encarnadas tecnocraticamente pelo Estado.

Seria belo, simples e cristalino, ndo fossem as dguas da politica
e da ideologia um pouco mais turvas.

15 Haggard e Kaufman, op. cit., p. 17.
16 Haggard e Kaufman, op. cit., p. 25.
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O “aprendizado social” poderia talvez se dar de modo mais pro-
dutivo ndo fosse pelo detalhe de que a produgio e a circulagdo de “dados”,
de informagdes, que tal aprendizado implica, estdo freqlientemente limita-
das e condicionadas pelos recursos politicos (e também econdmicos e cul-
turais) e por interesses mais ou menos arraigados, previamente dis-
tribufidos e estabelecidos, que nio s6 podem oferecer resisténcia a
reformas — o que, € claro, o fortalecimento do Estado sempre pode buscar
confrontar — mas que também podem agir “deformando” o estoque infor-
macional, prejudicando e at€ mesmo inviabilizando o “aprendizado” ideal
e mais conseqiiente.

Em seu interessante, e pouco otimista, estudo sobre a economia
politica dos ajustes estruturais, Acufia € Smith elaboram um modelo que
corresponde as etapas de um processo de reforma estrutural e de retomada
do crescimento econdmico, e argumentam que, ao contrario do que se ima-
gina com freqliéncia, tal retomada pode implicar perigosos acirramentos
de conflitos sociais e distributivos, que podem, inclusive, por a perder ndo
apenas a possibilidade do crescimento auto-sustentado mas também o
préprio regime democrético.

O momento critico de todo 0 processo seria aquele em que, apés
a crise econdmica (t0), as “medidas dolorosas™ (t1), e a estabilizagdo mo-
netéria (t2), fosse atingido um patamar de “recuperagdo, com estabilidade
e algum crescimento”(t3), mas ndo ainda o ponto de “investimento e cres-
cimento auto-sustentado” (t4)17.

Em todo o processo, mas particularmente no estdgio t3, se faria
presente um problema de obtengdo de consenso e de concertagdo de uma
acdo coletiva, pois, nas palavras do autores, “a maioria dos atores racio-
nais (coletivos ou individuais), se sua capacidade de contestagio no for
reduzida, irfo, numa economia em recuperagfo, aumentar suas demandas
e o nivel de conflito antes que o crescimento auto-sustentado ou a possibi-
lidade de redistribuigdo ndo-inflaciondria sejam assegurados”18, Isto acon-
teceria tanto em fun¢do do conhecimento de tais atores a respeito de “pro-
priedades estruturais da economia” quanto em razdo de problemas
inevitdveis de assimetria informacional no que respeita a conjuntura
econdmica, as alternativas de cendrios implicadas pelas reformas e aos
possiveis resultados de suas a¢des'®.

17 Cf. Acufia e Smith, op. cit., p. 32.
18 Acufia e Smith, op. cit., p. 31.
19 Acufia e Smith, op. cit., p. 31.
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E claro, como os préprios autores explicitam, que existem
meios politicos e ideolégicos para se enfrentar tais dificuldades “cogniti-
vas”. Segundo os autores, governos que contarem COM reCuUrsos COmo
apoio politico majoritério, confianga popular na capacidade e no compro-
misso do Estado em garantir alguma redistribui¢do uma vez assegurado o
crescimento, e com competéncia da burocracia em monitorar e punir os
possiveis free riders que desafiarem os ajustes, poderiam vencer os desafi-
os da reforma. No entanto, prosseguem eles, “dado que estas pré-
condigBes sdo o resultado contingente de lutas politicas, a capacidade de
uma sociedade em realizar tais tarefas dependerd em grande medida dos
recursos politicos, institucionais e ideolégicos dos seus agentes principais,
assim como daquilo que Maquiavel chamava de a buona fortuna do
Principe”?, Evidentemente, tais condi¢Bes sdo contingentemente diferen-
ciadas de contexto para contexto, 0 que torna muito mais complexo o es-
forgo de tradugdo de teorias macro-estruturais para a pritica. Em particular
nos contextos latino-americanos, onde as identidades partiddrias seriam
fracas, tais reformas se fariam num campo onde se destacariam duas mi-
norias: aqueles que apoiam as reformas “nfo-importa-o-que” e os que se
opGem a elas, “ndo-importa-o-que”. Tais op¢les se fariam em fungdo de
diferentes cdlculos motivados por interesses particulares voltados para dis-
tintos possiveis resultados das politicas de reforma, informados, também,
por varidveis ideoldgicas e identificacdes partidérias. “As razdes para uma
ou outra posi¢do poderiam incluir a informagfio que leva os atores a crer
em que limitagdes estruturais prevalecentes minam (ou favorecem) a
probabilidade de reforma bem sucedida. Em ambos os casos os atores po-
deriam escolher entre a colaboragdo e a confrontagfo em fung@o do seu
forte acordo ou desacordo com o ‘estado terminal’ potencial que eles acred-
itam estar implicito no modelo de reforma. A questdo consiste em que o
conhecimento e a percepgdo dos atores, assim como sua opg¢do de dar
apoio ou opor-se ao processo de reforma estdo racionalmente radicados
ndo apenas no auto-interesse mas também na ideologia e/ou na identidade
partiddria, que os ajuda a avaliar o quanto sdo desejdveis e vidveis ‘estados
finais® alternativos™2!,

E assim, paralelamente ao “problema” da diversidade de
posi¢Bes com relagdo as reformas, seus custos e beneficios, apresenta-se a
questdo da informagao disponivel, desigualmente distribuida e consumida,
que possa conduzir os cédlculos particulares e particularistas na dire¢io do

20Acufia ¢ Smith, op. cit., p. 34.
21 Acufia e Smith, op. cit., p. 35. (Tradugdo Lua Nova).
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consenso, da apatia e/ou da resisténcia: “...0s atores (sociais) ndo possuem
qualquer método confidvel e facilmente disponivel para se certificar sobre
a (ndo) existéncia de investimento ou rapidamente distinguir se os resulta-
dos econdmicos (estabilidade, crescimento, e lucros em ascensdo) s&o as
conseqiiéncias duradouras de uma nova trajetéria de desenvolvimento, ou,
ao contrdrio, fendmenos efémeros associados a uma recuperagio de curto
prazo da estagflag@o (...) Esta situag@o de informagdo assimétrica resultard
na busca, por parte da populagdo, de “vozes” autorizadas, capazes de for-
mar opinides acerca da oportunidade de se demandar ativamente uma par-
cela maior do novo bolo ou, alternativamente, exercitar a paciéncia”?2.,

Tornam-se entdo extremamente relevantes — ao contrdrio do
que supde o otimismo tecno-cientificista — os meios através dos quais os
“fatos falam”. E, neste processo, destacam-se quatro agentes especiais
aptos a informar os setores da classe média, do trabalho organizado e das
classes populares na busca de dados e opgbes de agdo: os partidos da
oposic¢do, os sindicatos, o préprio governo e os midia. Acontece porém
que cada um destes meios possui sua légica prépria e relativamente
autdnoma, sua capacidade especifica prépria de “refragdo” da informaggo,
que faz da “assimetria informacional” um problema quase, se nido
efetivamente, insoldvel.

Assim, em primeiro lugar, temos os partidos de oposigao, que,
obviamente, tendem a enfatizar os aspectos negativos e os sacrificios im-
postos pelos planos do governo a setores da populagfio que pretendem mo-
bilizar. Tendem assim a minar as possibilidades de construggo, pelo go-
verno, de uma base maior de apoio e consenso??,

Em seguida, vemos os sindicatos e centrais, que, divididos em
trés possiveis posi¢des contingentes com relagdo ao governo e suas
politicas — apoio, siléncio e oposi¢do — dificilmente, de qualquer modo,
deixardo de problematizar o apelo universalista implicito nos planos de es-
tabilizagdo com seus comprometimentos particularistas, por definigdo*.

Em nenhum destes atores, entretanto, o problema da “assimetria
informacional” se mostra de modo tdo agudo como no caso do préprio
governo. Pois, embora a sua equipe econdmica seja o agente principal
mais interessado em enviar a populagdo os sinais de que, no momento t3,
ainda ndo € possivel se proceder a uma redistribuigfo, este mesmo ator se
vé obrigado, no mesmo instante, a convencer o capital interno e externo de

22 Acuiia e Smith, op. cit., p. 36.
23 Acuiia e Smith, op. cit.,p. 36 e 37.
24 Acufia e Smith, op. cit., p. 37
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que os problemas estruturais j4 estdo resolvidos, ou em vias de se resolver,
e que ¢ hora de investir. De acordo com os autores, isto leva os tecnocratas
a jogar uma série de jogos casados (nested games), um com as classes mé-
dias e os trabalhadores, outro com o empresariado nacional e outro ainda
com o capital internacional, o que implica difusfio de mensagens truncadas
e contraditérias. Some-se a este quadro as naturais pressSes do sistema
politico, em particular os préprios partidos da situag&o, em prol de uma
rdpida capitalizag@o politica e/ou eleitoral do momento de expectativas
econdmicas positivas — com o possivel e conseqiiente afrouxamento da
rigidez do ajuste — e em pouco tempo o governo deixa de ser um interlo-
cutor configvel sobre o que fazer: demandar ou aguardar??

H4 ainda. de acordo com os autores, um quarto e decisivo ator,
os midia, que deixarei para logo adiante.

De qualquer modo, o essencial, por enquanto, € que, “em vista
dos problemas de informag&o assimétrica no que concerne ao estado ‘real’
do processo econdmico (...) o comprometimento de um governo para com
a reestruturagdo econdmica estd em séria desvantagem na competi¢io com
os agentes concorrentes na formagdo da opinido ptiblica. Esta desvanta-
gem ajuda a explicar resultados, em geral contraproducentes na perspecti-
va dos policy makers, no qual a exacerbagdo das tensdes sécio-politicas
segue freqilentemente lado a lado com o incremento da performance
econdmica (...). Consequentemente, o timing politico do comportamento
dos atores ndo segue o timing do modelo econémico e, eventualmente,
pode mesmo comprometer o sucesso das politicas de reformas. Expectati-
vas, demandas e estratégias politicas resultantes ndo ‘respeitam’ o ritmo
das seqiiéncias econdmicas pelas quais o mercado se ajusta”2,

Nio parecemos estar mais, portanto, diante de um quadro de
questdes que uma simples e técnica engenharia institucional, com suas
férmulas de domesticagdo da politica, possa unilateralmente enfrentar,
sem uma aten¢@o maior a fatores “micro” ou “meso”, que, na verdade,
subvertem a 16gica cientificista que sustenta o otimismo tedrico e prético
da agenda tecnocrética.

Veremos agora como a questio informacional implica uma sub-
versfo deste paradigma ainda maior do que a j4 explicitada pela “assime-
tria” de que nos falam Acuifia e Smith.

25 Acufia e Smith, op. cir., p. 37 e 38.
26 Acuiia e Smith, op. cit., p. 38.
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UM AGENTE INCOMODO E DECISIVO

De acordo, entdo, com estes autores, um outro agente, os midia,
poderia se constituir num importante aliado dos tecnocratas na implemen-
tagdo de um processo de reformas. Este apoio, contudo, € em geral preju-
dicado pelas inevitdveis ambigiiidades e contradi¢des que, como vimos,
acabam permeando o discurso governamental, e que n3o podem passar
despercebidas pelos meios de comunicagio?’.

O primeiro problema que, portanto, aflora nas interagdes dos
midia com 0 governo e seus porta-vozes, no que se refere as questdes do
timing e das etapas de reforma, € o “papel” de interlocutor “neutro” que
os primeiros, em geral, se advogam. Desse modo, como uma espécie de
guardido da coeréncia dos discursos tornados publicos os midia ndo pode-
riam deixar de, de algum modo, “denunciar” a ambigiiidade e a contra-
di¢do do discurso governamental, envolvido em nested games que o obri-
gam a dizer coisas diferentes e contraditdrias a diferentes atores.

Este papel “judicial” dos midia sem divida alguma se mostra
presente em sua pratica, de modo que poderfamos falar até de um cardter
estrutural/ideologizante atuante em sua experiéncia, que faz com que os
seus discursos possam, freqiientemente, ganhar um grau relativamente
maior de coeréncia, de sistematizagio (e, também, de simplificagdo, vul-
gariza¢do), principalmente se confrontados com os de outros atores (em-
presdrios, politicos, intelectuais e outros)?3. Tal comprometimento, ou ten-
déncia a aferrar-se a concepg¢les coerentes e freqiientemente abstratas
sobre o real — ou, dito de outro modo, ideologias, no sentido mais corri-
queiro do termo — se daria como simples conseqiiéncia do fato de os
midia manipularem, como matéria-prima e produto final, discursos. Dis-
cursos que coletam, eliminam, reproduzem e amplificam. -E que neste
processo freglientemente acabam por contribuir para a configuragdo de
uma narrativa — uma “economia simbélica” — que d4 sentido e coeréncia
a experiéncia coletiva da sociedade a que se referem, e que, produto em
grande medida dos midia, acaba por impor-se — com todas as exigéncias
de coeréncia interna e verossimilhanca tipicas da ensaistica filoséfica e
dos géneros ficcionais e vulgares — a estes mesmos atores estratégicos e a
seus consumidores e anunciantes?.

27 Smith e Acuiia, op. cit., p. 38.

28Cf., por exemplo, a atuagiio da imprensa brasileira na confecgio da “agenda pablica”durante
a chamada “era Collor” (Fernando Lattman-Weltman et al., A imprensa faz e desfaz um presi-
dente. Rio de Janeiro, Nova Fronteira, 1994, p. 106).

29 Lattman-Weltman et al, op. cit., p. 25.
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Discursos cujas “cotagBes” os meios de comunicagdo podem as-
sim, também, (des)valorizar no mercado em que exercem um papel estra-
tégico: o dos discursos publicos. Mas aos quais, de qualquer modo, tem de
acrescentar o “valor de uso” intrinseco ao ideal de “informagio objetiva,
que define a especificidade e a “utilidade” de sua produgfio3®. Pois a garan-
tia de tal especificidade e de tal “utilidade” da informag&o jornalistica, en-
quanto bem a ser consumido, segue indissocidvel do ideal de um piblico
consumidor-cidaddo, que, numa sociedade de livre mercado, escolheria e
consumiria seu veiculo de imprensa em fungdo da qualidade (“verdade™)
da informagao que o tornaria apto a decidir racionalmente, tanto no merca-
do quanto na politica.

E importante ndo perder de vista, contudo, que justamente por
deterem tal papel estratégico, os midia podem, conforme as circunstancias,
reordenar os seus discursos — suas “ideologias” — de modo a incorporar
(ou simplesmente eliminar) diferentes niveis de andlise que, se em dados
momentos podem mesmo tornar suas “dentincias” ainda mais constrange-
doras para os seus interlocutores no governo, em outras circunstancias po-
dem, também, inverter o sinal e dar ao discurso destes mesmos atores o
aval da coeréncia e da congruéncia com o interesse “piiblico™3!.

'Se a manipulag@o da palavra escrita, radiodifundida ou televi-
sionada impde compromissos tanto estéticos e mercadolégicos quanto
“éticos” ou “morais3?, por outro lado oferece com sua plasticidade e sua
poliemia indmeros recursos a quem detenha os meios de sua reprodugéo.

Se isto tudo faz sentido, compreende-se entdo que, sem nenhum
desmerecimento para a andlise de Acufia e Smith, e para o foco de seu ar-
gumento — a quest@o da assimetria informacional, que segue sendo estra-
tégica e decisiva — € necessdrio, contudo, perceber que os diferentes
atores estratégicos no jogo da informag&o e da produgéo de consensos para
reformas politicas — sejam estas econdmicas, eleitorais, institucionais,

30 E o que permite, ocasionalmente, os discursos “privados” tornarem-se “piblicos”. Sobre
estas e outras propriedades, que fazem dos midia tipos muito especiais de “agéncias de pu-
blicidade”, ver Fernando Lattman-Weltman, “Imprensa e sociedade: a economia dos discur-
sos publicos”. Arché, 111, 1994, n.o 8.

31 Exemplos de um caso quanto de outro séio abundantes na recentissima experiéncia politica
brasileira. Basta lembrar, de um lado, os affaires Collor/impeachment, administragéio Brizola/
violéncia no Rio, e de outro, Samey/Plano Cruzado, elei¢do do mesmo Collor, elei¢do de Fer-
nando Henrique/Plano Real.

32 “Quer dizer, relativos i manutengdo, mesmo que precdria, da auto-imagem do cidaddo/
consumidor, livre, auténomo e racional, que os “investidores” esperam ver refletida no con-
junto da produgdo mididtica (aquilo que sociblogos da tradigdo funciomnalista chamariam,
talvez, de “coesdo” e/ou “personalidade” social. Cf. Jeffrey Alexander, “Culture and politi-
cal crisis: ‘Watergate”and Durkheimian sociology”, in Durkheimian sociology: cultural
Studies. Cambridge University Press, 1988).
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etc. — ndo devem ser alinhados da mesma maneira, ndo se encontram em
posigdes eqtiidistantes e eqliivalentes. Ao menos um deles pode ocupar
uma posigéo privilegiada, possuir recursos diferenciados que lhe permitiri-
am desequilibrar inteiramente o jogo e manipular a assimetria informa-
cional e seu préprio favor — dadas as circunstincias, mais até do que o
préprio governo. E neste caso, tdo ou mais importante quanto a capacidade
politica e técnico-administrativa do governo seria o apoio que este seria
capaz de obter junto aos midia — além, € claro, dos custos para tanto.

Conclui-se assim que os recursos informacionais possuem a sua
prépria dimensdo, dignidade e autonomia, ndo devendo, portanto, ser
apriorfsticamente postos a reboque de outros recursos sociais — sejam,
estes especificamente politicos, econdmicos, de prestigio, etc.

E claro, porém, que o papel privilegiado dos midia, em fungdo
de seus recursos e posi¢do, ndo lhes fornece, em nossa sociedade, o mo-
nopdlio de dotagdo de sentido aos fatos, nem os livra das possiveis
pressdes de outros atores estratégicos®3. Como de hdbito, em politica (ou
na guerra) sio as conjunturas que determinam que atores entram em con-
fronto ou se aliam, que armas sdo utilizadas ou tornadas obsoletas, quem
afinal ganha e quem perde.

REFORMAS E ACOMODACOES

Compreende-se assim que ndo importa se o diagndstico tec-
nocrético é, na verdade, correto do ponto de vista cientffico. Pois, no que
respeita a sua implementagdo, esta dependerd, como reconhecem alguns
dos seus proponentes, de processo de “aprendizado social” que, no entanto,
sdo problematizados e postos em cheque pela “assimetria informacional”.

E, dado o papel privilegiado dos midia na formagdo persuasiva
e manipulatéria de um possivel consenso a respeito de reformas e seus
timings, a possivel implementacdo destas, de acordo com o diagnéstico
tecnocratico — ou qualquer outro — se fard, muito provavelmente, ndo
tanto pela sua suposta coeréncia e congruéncia com a verdade dos fatos,
mas em grande medida independentemente disso, por meio de acomo-
dagdes politicas e ideoldgicas contingentes.

Mais uma vez € praticamente inevitdvel a referéncia a aconteci-
mentos recentes de nossa histéria. O que seria interessante destacar por

33 Afinal de contas, grificos, jomalistas e radialistas podem fazer greves, govemno/
empresdrios/anunciantes podem cortare verbas de publicidade e negar ou cobrar emprésti-
mos, politicos podem cassar concessdes ¢ alterar a legislagio, etc.
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ora, contudo, € o fato de que mesmo a implementagfo de reformas sem so-
bressaltos ou choques, através de um minimo de negociagdo — como, pa-
rece, vem sendo efetivado & maneira “social — democrata” — ndo im-
pede, e em casos pode mesmo pressupor, a imposi¢do de uma agenda de
reformas através da manipulag@o de informagGes e da construgdo de uma
hegemonia teérica e/ou doutrindria.

Daf que tdo importante quanto a critica s préticas tecnocraticas
pode ser a contestagdo de seu discurso e pressupostos. E a ampliagdo do
espectro de atores estratégicos envolvidos e aptos a intervir decisivamente
na economia polftica (e simbélica). Pois € no bojo de tais acomodagGes
politicas e ideoldgicas que o discurso da objetividade impde os seus apelos
moralizadores e o peso estratégico de sua retérica.

Mesmo assim, a possfvel eficicia — ou hegemonia — de um
discurso tecnocrético e objetivista pode, no entanto, acabar esbarrando,
como vimos, em interesses desigualmente posicionados e informados que
podem pdr a perder, sendo a implementagfo de reformas, os seus préprios
supostos resultados necessdrios34.

As ambigiiidades da interveng@o dos midia chama portanto a
atencdo com grande €nfase para o cardter intrinseca e necessariamente
manipulativo da informac@o, cuja “assimetria” ndo pode, portanto, ser re-
solvida abstratamente por qualquer esfor¢o racional de interpelagdo e/ou
demonstrac¢do, vale dizer, qualquer engenharia comunicacional, seja esta
de carater técnico, cientifico, institucional, ou ainda filoséfico.

Por irdnico que possa parecer, na verdade o {inico espago onde
esta “assimetria” pode se “resolver”, onde os “consensos” podem ser pro-
duzidos, nio € jamais o da teoria mas sim o da prética, ndo o do didlogo
racional e ascensional mas sim o da persuasdo/sedugdo/coergdo/
manipulag@o, nunca o da verdade mas sim o do artificio, jamais o da cién-
cia ou da técnica cientificista mas sim o da arte e da politica.

FERNANDO LATTMAN-WELTMAN ¢ pesquisador do CPDOC da
Fundagdo Getiilio Vargas e doutorando em Ciéncia Polftica no IUPERJ.

34 Tan Roxborough nos chama a atengdo para este aspecto da costumeira desatengdo 2
politica dos planos econdmicos, em especial aqueles voltados para o combate da inflagdo
inercial (Ian Roxborough, “Inflagio e pacto social no Brasil e no México”. Lua Nova, n.o 25,
1992).



RESUMOS/ABSTRACTS 251

ECONOMIA E POLITICA NA REFORMA DO ESTADO
FERNANDO LATTMAN-WELTMAN

Defende-se um tratamento propriamente politico dos problemas
de implementagdo da reforma do Estado, contra posigdes “tecnocréticas”.
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